20世纪80年代以来菲律宾关税改革的回顾与探讨 by 陈建宁
　·历史研究· 《东南亚》2005 年第 1 期
20 世纪 80 年代以来
菲律宾关税改革的回顾与探讨
陈建宁
　　20 世纪 80 年代以来 , 菲律宾进行了四次关税改革 , 在降低税率和结构优化方面都走在
东盟国家的前列。本文主要回顾这四次改革的历程 , 并对改革中存在的问题作简要的评析。
一、改革的背景
20 世纪 80 年代初开始的菲律宾关税制度改革的动力 , 一方面是应对国际组织的压力 ,
另一方面是发展战略调整的需要。
(一) 来自国际组织的压力
由于 20 世纪 70 年代的两次“石油危机”和世界市场的剧烈变动 , 一次产品的贸易条件
恶化 , 菲律宾依赖初级农矿产品出口的贸易结构受到很大冲击。①加上菲律宾自身产业政策
的失误 , 国际收支恶化 , 欠下了大量外债。为了获得国际组织的资金援助 , 菲政府不得不接
受世界银行的建议 , 进行结构改革 , 转变发展战略。同时 , 70 年代末随着菲律宾加入关贸
总协定以及东盟贸易合作的加强 , 菲律宾必须履行作为 GATT缔约方的义务 , 并遵守《东盟
特惠贸易安排协议》的要求 , 实行包括关税改革和进口许可放开在内的贸易自由化措施。
(二) 发展战略调整的需要
1946 年取得政治独立后 , 菲律宾开始了一系列工业化改革。与同时期大多数东南亚国




但是 , 这种关税体制也造成国际收支的失衡。虽然国内进口替代工业得到一定的发展 ,
但带来的经济结构性失衡却从未改变。为了促进国内进口替代工业的发展 , 比索一直采取固
定汇率制 , 并且被人为高估 , 以降低原料和资本设备的进口成本 , 这对出口是非常不利的 ,
尤其是对当时在出口中占很大比例的农矿产品。而这就相当于牺牲了农矿业部门的利益来支
持工业发展。同时 , 由于国内市场容量有限 , 进口替代工业也无法实现规模经济 , 发展就受
到了限制。高关税也鼓励了走私 , 保护的结果不是创造财富 , 而是使政府的财政收入落进了
私人的口袋。结果虽然关税居高不下 , 政府却连年赤字。
在认识到以往保护政策的弊病后 , 20 世纪 80 年代以来菲政府实行了一系列改革 , 试图
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将关税率降低到一个统一的水平 , 并简化关税结构。到目前为止 , 关税改革已经带来了一些
积极的变化 , 但是在执行过程中仍然遇到许多困难。
二、80 年代的关税改革
1981 —1995 年 , 菲律宾进行了第一期关税制度改革。改革的目标主要包括 : 关税税率改
革和进口自由化。关税改革的目标是逐步减少对某些产业的过度保护 , 消除市场扭曲 , 实行
贸易自由化 , 发挥市场的调控作用 ; 建立竞争机制 , 提供一个较为公平的市场环境 , 促进资
源的优化配置 ; 并为其他经济改革措施提供帮助。
改革的主要措施包括以下几个方面 :
1. 大幅度降低总体关税水平。平均关税率从 1981 年的 3416 %降低到 1985 年的 2719 % ;
关税的税率范围从 0 —100 %降到 10 —50 % , 涉及的部门主要有 : 食品加工、纺织服装、皮
革制品、水泥、钢材、汽车、木材及木材制品、摩托车和自行车、玻璃和陶瓷、家具、家用
电器、机械及其他资本设备以及电力和电子产业。
2. 取消进口数量限制和许可证制度。作为关税制度改革的补充 , 菲律宾在 1981 年 1 月
放开了进口数量限制和许可证制度。但这项改革在 1983 年前议员阿基诺被暗杀之后 , 由于
一系列经济和财政危机被迫中止。
3. 间接税改革。主要包括 : (1) 从 1983 年到 1985 年 , 关税改革逐步统一了进口产品
和当地产品的销售税率 , 从而取消了差别销售税保护 ; (2) 降低并最终取消进口加价。其中
对关键货物 , 进口加价立即取消 ; 对非关键货物 , 在 1985 年统一为 25 % , 并规定在 1986 年
完全取消。
在接下来的 1987 —1992 年 , 菲律宾在经济复兴计划和中期发展计划中推出了一系列贸
易自由化政策 , 提高产业的竞争程度。主要目标包括 : 关税结构的合理化、取消剩余的数量
限制和许可证制度。
改革的主要措施包括 :
1. 税率调整。(1) 废除除木材以外所有商品的出口关税 ; (2) 实行部分关税调整 , 以
缓冲取消进口数量限制带来的影响。这些关税措施大都是暂时性的 , 所以平均关税率只有小
幅度的增长 ; (3) 订立跨部门的统一关税率。
2. 进口自由化。在取消进口数量限制方面 , 阿基诺政府继续了前一阶段被迫暂停的关
税化改革。1986 —1989 年间 , 大约1 471个 PSCC商品项取消了进口数量限制 , 受监管商品的
数目从 1985 年的1 802项减少到 1988 年的 609 项 , 所占比例也从 1985 年的 32 %降到 1989 年
底的 8 %。到 1989 年底 , 共有2 427项商品完全实现了自由进口。这些商品包括鲜肉、钢铁
产品 , 罐装沙丁鱼、纺织纤维、合成树脂、纸浆纸张和水泥。
1989 到 1990 年期间 , 由于 1989 年的未遂政变、海湾战争导致的石油价格暴涨 , 还有一
系列自然灾害 , 进口自由化再次陷于停顿。在这之后 , 又放开了一部分商品进口 , 这样受到
监管的商品比率就低于 5 %。
3. 关税结构合理化。为了减少进口自由化给当地工业带来的冲击 , 菲律宾政府进一步
简化关税结构。关税率的层级数从 7 层减少到 4 层 , 关税的税率范围也从 0 —50 %缩小到
3 —30 % , 使不同部门间的税率差别缩小。
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但后来这些政策在执行过程中由于一些部门抱怨关税改革过于猛烈 , 造成生产混乱 , 被
迫中止。另一方面 , 由于 1989 年的危机 , 国内某些关键产品供应短缺 , 部分产品如汽车零
备件和水泥的进口关税也被迫降低。
三、90 年代的关税改革
20 世纪 90 年代 , 菲律宾进行了第二期和第三期的关税改革。
(一) 第二期关税改革 (1991 —1994 年)
在总结了 80 年代关税改革的基础上 , 经过议会、政府和产业部门的协商 , 菲律宾政府
在 1991 年 7 月发布了 470 号执行令 , 这标志着第二期关税改革的开始。作为前一期改革的
继续 , 政府在降低关税和进口自由化方面进一步深化了改革。
第二期关税改革的目标是 : 继续降低总体保护程度 , 缩小产业内和产业间的税率差别。
优化资源配置 , 降低工业品价格 , 给消费者提供物美价廉的商品 , 提高当地产业的国内和国
际竞争力。
改革对象涵盖了关税和海关编码 (Tariff and Customs Code) 中大约 80 %的商品。
主要措施包括 :
1. 继续降低关税率。(1) 菲政府制定了为期五年的税率调整计划 , 通过一系列减少高
税率税目数量 , 增加低税率税目数量的措施来降低总体关税水平 ; (2) 进一步缩小关税税率
范围 , 计划把绝大多数商品的关税率在 1995 年之前调整到 3 —30 %之间 , 1995 年之后调整到
10 —30 %之间。但实际上到 1995 年 , 仍有大约 10 %商品的关税率低于 5 %或高于 50 %。其
中 43 种零关税率的商品主要是资本货物比如水泥 ; 208 种高于 50 %的商品主要是农产品和
含当地成分的工业品。
2. 继续减少进口数量限制。在逐步取消进口数量限制的基础上 , 以相应的关税率作为
替代。根据 1992 年颁布的第 8 号执行令 , 这些获得自由进口的商品 , 其关税水平将比之前
提高 100 % , 特别是在转化后的最初几年 , 但在未来 5 年内将逐步降低。
随着进口数量限制减少 , 前后共有 153 种商品实现了关税化改革。到 1992 年底 , 只剩
下 164 项商品还受到数量限制。必须注意的是 , 对于某些敏感产品比如农产品 , 由于其进口
有专门的法律条文制约 , 并未实行关税化改革。而且 , 根据针对农产品保护的议案 , 1993
年的 95 号执行令改变了改革的进程 , 对 93 项商品重新实行了限制 , 这样受到数量限制的商
品数目又增加到 257 项。
(二) 第三期关税改革 (1994 —1999 年)
到了 90 年代中期 , 菲律宾政府应私营部门的要求 , 对进一步降低资本货物和原材料的
关税率以提高私营部门竞争力的可能性进行了广泛的评估。而且随着东盟自由贸易区将于
2003 年启动 , 以及正在进行的关贸总协定乌拉圭回合谈判 , 这些评估变得越来越紧迫。
1994 年 7 月 18 日 , 菲律宾政府颁布了 189 号执行令 , 标志着第三期关税改革的开始。
在改革过程中主要颁布了以下执行令 : 1995 年的 264 号执行令对工业品关税进行调整 ; 1996
年的 288 号执行令削减非敏感性农产品关税 ; 1996 年的 313 号执行令对 170 项敏感性农产品
提供暂时关税配额保护 , 这些保护措施对于菲律宾加入 WTO 取消进口数量限制是必要的。
本期关税改革的最后一项执行令是 1998 年的 461 号执行令 , 对进口原油和经提炼的石油产
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品征收 3 %的关税。
具体来说 , 第三期关税改革主要包括以下措施 :
1. 进一步缩小关税率的部门差别。
早在 470 号执行令完成前 , 关税委员会就开始探讨在 2004 年之前建立更低的统一关税
率。 (1) 出台的第一个措施是颁布 264 号执行令。作为第三期关税改革的重要组成部分 ,
264 号执行令提出在 2000 年之前将工业品的关税率范围缩小到 3 %到 10 %之间 , 并取消零税
率 , 把最低关税率提高到 3 % ; (2) 对于农产品的关税化改革和进口的最低准入要求 , 在
288 号、313 号和 328 号执行令中作出了明确规定 ; (3) 对于一些刚刚取消进口配额的产品 ,
设定了高达 100 %的关税率 , 并规定在 2000 年之前不低于 65 %。这样绝大多数商品的关税率
都集中在 3 %到 10 %之间。
2. 进一步降低关税率 , 优化关税结构。
主要包括 : (1) 189 号执行令对资本货物和机械设备的关税率进行削减 ; (2) 1994 年 9
月 30 日的 204 号执行令降低了纺织品、服装和化学产品的关税率。拟将成衣及其他纺织品
的关税率由 1994 年的 30 %降至 1997 年的 20 % , 再降低至 2000 年的 3 % ; 绵纱由 1994 年的
5 %降至 2000 年的 3 %。征收 10 %关税的进口商品到 1997 年减至 3 % , 被征收 3 %关税的商
品税率到 2000 年保持不变 ; ② (3) 1996 年 1 月 1 日 288 号执行令削减了一些非敏感性农产品
的关税率 ; (4) 1995 年 7 月 22 日的 264 号执行令削减了制造业 4142 协调项下商品关税率 ;
(5) 1995 年 12 月颁布的 288 号执行令降低了非敏感农产品的关税率。其中最后两项执行令
旨在对关税结构进行重组 , 建立四层级 (3 %、10 %、20 %和 30 %) 的关税制度。
但是 , 随着亚洲金融危机到来 , 菲当地企业无力同国外企业竞争 , 面对着不断攀升的贸
易赤字 , 关税改革的速度是否过快在菲律宾国内引起了争议。于是 , 菲律宾政府开始对各产
业的关税率进行重新评估修正。虽然某些产业的关税削减步伐减缓了 , 但在 2004 年之前实
现统一关税的目标不变。
四、2001 年到 2003 年的关税改革
在 2001 —2004 年的中期发展计划中 , 菲律宾政府承诺将进一步开放国内市场 , 努力营
造一个自由宽松的竞争环境。为了实现这个目标 , 菲政府主要通过简化办事程序 , 放开市场
监管 , 让市场自我调节机制充分发挥作用 , 帮助企业减少营运成本 , 保护国内厂商和消费者
的利益。
与这项政策相配套 , 菲政府在 2001 年执行了新一轮的关税改革 , 即第四期关税改革 ,
目标是在 2004 年底之前 , 将工业品和非敏感性农业品的关税率降低到 0 —5 %。这项改革对
于提高菲律宾产品的全球竞争力、简化关税结构和海关监管是十分必要的。但是 , 考虑到政
府财政困难和制造业部门的现实情况 , 决定将暂行推迟降低国产农产品和工业品的关税率。
尽管存在不少困难 , 菲律宾政府还是按照加入东盟的承诺 , 将列在东盟自由贸易区共同




菲律宾一些学者的研究表明 , 80 年代以来的关税改革优化了菲律宾的产业结构和出口
结构。比如对于制造业 , 生产的重点已经从消费类产品比如食品饮料加工转向中间品比如化
工石油产品 , 并且随着电力机械和专业科学设备重要性的提高 , 资本货物在总产出中的比重
会相应增加。就出口结构而言 , 工业品在总出口中所占比重从 1981 —1985 年的 25 %提高到




来源 , 但从 1990 年开始 , 随着关税改革的深化 , 关税在财政收入中的比重逐年下滑 ,
1994 —1997 年间政府的财政盈余的增加部分完全来自国内税收 , 海关收入 (主要来自关税的
部分) 从 1994 年起就开始逐年下滑。而在 1997 年以后 , 不仅海关收入进一步减少 , 占 GNP
比例从 1997 年的 317 %下降到 2000 年的 217 % ; 国内税收占 GNP 比例也从 1997 年的 1214 %
下降到 2000 年的 1011 %。而且 , 菲律宾目前的关税改革仍未完成 , 可以预见在未来的一段
时间内海关收入的进一步下滑在所难免。
其次 , 关税削减影响了政府财政预算平衡 , 使财政赤字不断扩大。从 1997 年的财政盈
余占 GNP 的 011 %下滑为 1998 年财政亏损占 GNP 的 118 % , 2000 年亏损占 4 % , 2001 年赤字




政府在关税改革时还有一种顾虑 , 就是贸易自由化会使短期的进口大量增加 , 加剧国际
贸易和收支的不平衡。国内呼吁要通过配额、数量限制 , 特别是对那些与国内生产构成竞争
的产品限制进口。因为进口产品价格低廉 , 当地低效率的公司根本无力与之竞争。





(三) 宏观经济政策制定相互矛盾 , 执行效果相互抵消④
菲律宾政府在 20 世纪 70、80 年代的宏观经济政策的组合效应 , 以及其他非经济因素抵
消了菲律宾政府促进工业转向的激励政策所发挥的作用 , 使得进口替代工业能够在菲律宾
20 世纪 90 年代之前的工业化发展进程中一直扮演主角 , 阻滞经济增长。比如 80 年代初马科





是在经济增长还是在停滞的时候。在经济停滞期 , 需要施行稳定政策以恢复经济增长 , 这时
候开放市场 , 实行自由化就十分困难 , 菲律宾的经验就说明了这一点。在关税削减步伐方
面 , 菲律宾走在其他邻国的前面 , 这点在国内也引起普遍的关注。
从政治的角度看。自由化在实行的初期比后期相对要容易的多。因为在后期实行自由化
的部门往往是那些政治上敏感或一直以来受到高度保护的产业 , 比如农业。这些部门往往会
施加压力 , 要求推迟或延长保护期。一些敏感性的农产品比如糖、玉米、猪肉、家禽产品 ,
仍然处于高保护状态。工业品比如石油化工、钢铁和汽车产业也要求保护。而另一方面下游
的产业要求削减税收 , 降低原材料的成本 , 以便同进口制成品竞争。这样 , 国内上下游不同
利益团体的争论就会很激烈 , 政府在制定政策时就容易摇摆不定。
(五) 加工型的制造业效益低 , 对国际市场依赖性强
改革以来制成品出口的飞速增长并未带来制造业附加值的相应增长。原因是在菲律宾的
出口产品中 , 绝大多数来自跨国公司在菲设立的两头在外的加工型企业 , 产业的前后向联系
很弱 , 而且严重依赖国际市场 , 容易受到国际市场波动的影响。2003 年主要出口市场美国
市场的吸纳一度疲弱 , 其出口额比上年减少 216 % , 因而影响到整体出口。
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